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La copianificazione deve essere concepita 
come dialogo tra le due parti, come occasione 
di apprendimento reciproco, non come compe-
tizione nella quale si tende a far prevalere una 
parte sull’altra. Questa idea, in fondo, è conte-
nuta nello stesso Codice che ha un contenuto 
ambivalente: se da un lato incorpora una visione 
basata sulla gestione del vincolo, dall’altro pre-
vede un approccio alla pianificazione che non 
può non essere strategico, dunque basato sulla 
condivisione da parte dei soggetti locali (Comu-
ni, operatori economici, associazioni ecc.). 
Alcuni esempi di come si è articolato que-
sto dialogo tra istituzioni durante l’elaborazio-
ne del PPTR Puglia.
Il ruolo del MiBACT è stato determinan-
te al momento dell’adozione del PPTR (agosto 
2013), quando sono scattate le misure di salva-
guardia e la Regione ha ricevuto circa 2.700 os-
servazioni, oltre a subire un attacco fortissimo 
da molti fronti (politico, imprenditoriale ecc.). 
Senza la presenza del Ministero probabilmen-
te la Regione non sarebbe riuscita a superare 
questo scoglio. La Regione si è infatti appellata 
al MiBACT come soggetto competente sulla 
tutela dei beni paesaggistici (ai sensi del Co-
dice) trovando in esso un baluardo essenziale 
per portare avanti il processo di pianificazione.
Con l’adozione del piano e con l’entrata 
in vigore delle misure di salvaguardia si è re-
so necessario anche modificare alcune norme 
transitorie del piano, ad esempio per affrontare 
situazioni nelle quali era stato già rilasciato un 
parere su un piano esecutivo ai sensi del PUTT 
(il precedente strumento di pianificazione pa-
esaggistica regionale). Qui è stato decisivo il 
ruolo della Regione che, con la sua competen-
za e conoscenza sulla pianificazione del proprio 
territorio, ha modificato alcune norme transi-
torie consentendo di superare questo ostacolo 
procedurale. Il MiBACT ha accettato questo 
cambiamento interno al piano adottato rico-
noscendo la superiore competenza della Re-
gione su questa materia. Dunque in alcune 
circostanze è stato il MiBACT a svolgere un 
ruolo determinante per il buon esito del piano, 
in altre la Regione, in un rapporto di mutuo 
scambio e supporto tecnico e politico.
La Regione “ha imparato” a interpretare il 
Codice dal MiBACT, costruendo la disciplina 
del piano in maniera da renderlo nella misura 
del possibile inattaccabile in caso di conten-
zioso. Per esempio: inizialmente il piano aveva 
individuato 400 aree archeologiche come let-
tere “m” (ex art. 142 del Codice). Il MiBACT 
è intervenuto evidenziando la debolezza di 
questa scelta, attaccabile in caso di ricorso al 
TAR perché la rilevanza paesaggistica di que-
ste aree non era sufficientemente argomentata. 
Dunque molte di queste sono state ricomprese 
negli ulteriori contesti paesaggistici (cfr. NTA 
art. 7 c. 7, e art. 38 c. 3).
Certo, stabilire un linguaggio comune per 
favorire il dialogo fra istituzioni non è stato faci-
le. All’inizio il rapporto con il MiBACT è stato 
conflittuale perché i giuristi di Regione Puglia 
davano un’interpretazione diversa del Codice e 
spingevano per una maggiore autonomia della 
Regione rispetto al processo di pianificazione so-
stenendo che le facoltà conferite dal Codice alle 
Regioni sono più che altro formali e non sostan-
ziali. E che in definitiva il MiBACT conserva 
un’autonomia decisionale sui beni paesaggistici.
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In realtà si è visto con il piano pugliese (ma 
potremmo aggiungere anche con quello tosca-
no) che questo potere del Ministero è fonda-
mentale per arrivare all’approvazione del piano 
e difenderlo dagli attacchi di alcuni portatori 
di interesse locali.
In sintesi:
•	 il MiBACT ha offerto il suo ruolo di garan-
te politico per il piano paesaggistico e la sua 
competenza sul Codice in termini di cono-
scenza e interpretazione;
•	 la Regione ha offerto la conoscenza ap-
profondita del proprio territorio e la 
competenza ed esperienza in materia di 
pianificazione territoriale, oltre che sugli 
strumenti urbanistici e di governo del ter-
ritorio locali.
2. Ruolo dei vincoli
La vestizione dei vincoli, basata su un qua-
dro conoscitivo ricco e aggiornato fatto non 
solo di descrizioni ma anche di interpretazioni 
dense del paesaggio, diventa lo strumento per 
orientare l’azione delle Soprintendenze che fi-
no a prima del piano autorizzavano o meno in 
base a una conoscenza spesso superficiale e da-
tata del territorio e a criteri conseguentemente 
inadeguati quando non arbitrari. Questo mo-
dus operandi ha nel tempo delegittimato l’a-
zione delle Soprintendenze. La vestizione dei 
vincoli ha invece reso motivata e circostanziata 
(e dunque efficace) l’azione di tutela sui beni 
paesaggistici, stabilendo delle regole chiare, 
sempre valide e condivise. Non solo. La vesti-
zione dei vincoli ha anche consentito di affer-
mare certi principi come regole da applicare su 
estese parti di territorio. E’ questo il caso del-
la vestizione dei beni paesaggistici ex articolo 
142, e in particolare della costa che - al di fuori 
dell’istituto del vincolo, della sua vestizione e 
a prescindere dall’appoggio del Ministero co-
me soggetto competente della tutela ai sensi 
del Codice - non sarebbe stata analogamente 
tutelata. Senza il MiBACT il piano non sareb-
be riuscito a tenere ferme le regole sulla costa, 
specie nei passaggi in Consiglio Regionale.
La vestizione del vincolo relativo alla costa 
è parte di un progetto di preservazione e va-
lorizzazione di tutto il territorio regionale (in 
particolare si lega al progetto di Valorizzazio-
ne e Riqualificazione Integrata dei Paesaggi 
Costieri, uno dei cinque Progetti Territoriali 
per il Paesaggio Regionale in cui si articola lo 
scenario del PPTR). Anche le linee guida te-
matiche (per esempio sulla progettazione e lo-
calizzazione di impianti di energie rinnovabili, 
o per la tutela, il restauro e gli interventi sulle 
strutture in pietra a secco della Puglia) si sono 
intrecciate con la vestizione dei vincoli. La loro 
applicazione è divenuta obbligatoria all’inter-
no dei perimetri tutelati. Il vincolo dunque è 
stato inteso come vettore di regole che possono 
valere, naturalmente non con lo stesso caratte-
re prescrittivo e con minore rigidità, su tutto 
il territorio. Gli stessi contenuti che valgono 
come prescrizioni per i beni paesaggistici pos-
sono essere declinati come obiettivi, direttive 
- o altri dispositivi meno cogenti - per tutto il 
territorio regionale.
3. Copianificazione relativa a tutto il 
territorio regionale
Il MiBACT ha fin dall’inizio condiviso 
l’approccio del piano pugliese, i suoi obiettivi, 
la sua articolazione in Atlante, Scenario strate-
gico, Progetti Territoriali per il Paesaggio Re-
gionale, Linee guida. Molto apprezzato è stato 
il progetto regionale di Valorizzazione e Riqua-
lificazione Integrata dei Paesaggi Costieri (base 
per proporre la disciplina dei  territori costieri 
ex art. 142, c.1, lettera a). Come pure il patto 
città-campagna sul tema del consumo di suolo. 
Le linee guida sono state apprezzate a tal punto 
che la loro applicazione è divenuta obbligato-
ria nei perimetri vincolati.
Le NTA del PPTR prevedono il parere pae-
saggistico regionale per le varianti dei piani co-
munali e per tutti i piani esecutivi relativamente 
agli ulteriori contesti paesaggistici e ai beni pa-
esaggistici. Inoltre la Regione si pronuncia su 
tutto ciò che passa da VIA regionale. Per questi 
aspetti vedi art. 89 e segg. delle NTA.
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Un elemento di ulteriore complessità dell’i-
ter di formazione del piano pugliese specie 
relativamente alla vestizione dei beni paesag-
gistici è stato l’avvicendamento di 5 Direttori 
generali e di 5 Direttori Regionali.
4. Dopo il piano: gestione e attuazione
Fattore imprescindibile per l’attuazione 
del piano è incentivare i Comuni ad adeguarsi 
(bisogna infatti ricordare che il Codice non 
prevede alcuna sanzione per i Comuni che 
non adeguano il proprio strumento urbanisti-
co al piano paesaggistico). Il PPTR – anche 
al fine di evitare contenziosi derivanti dalla 
definizione di perimetri (per procedimen-
ti autorizzatori) per forza di cose passibile di 
imprecisioni alla scala regionale – ha scelto di 
non applicare l’art. 143 del Codice e di non 
individuare:
•	 “aree soggette a tutela ai sensi dell’articolo 
142 e non interessate da specifici procedi-
menti o provvedimenti ai sensi degli arti-
coli 136, 138, 139, 140, 141 e 157, nelle 
quali la realizzazione di interventi può av-
venire previo accertamento, nell’ambito del 
procedimento ordinato al rilascio del titolo 
edilizio, della conformità degli interventi 
medesimi alle previsioni del piano paesag-
gistico e dello strumento urbanistico co-
munale” (art. 143 c. 4, lettera a);
•	 “aree gravemente compromesse o degrada-
te nelle quali la realizzazione degli inter-
venti effettivamente volti al recupero ed 
alla riqualificazione non richiede il rilascio 
dell’autorizzazione di cui all’articolo 146” 
(art. 143 c. 4, lettera b). 
Relativamente al primo punto il piano pre-
vede che in sede di adeguamento degli stru-
menti urbanistici al PPTR, la Regione e il 
Ministero, avvalendosi del contributo conosci-
tivo degli Enti locali, possano individuare que-
ste aree (NTA, art. 93, c. 2). Quanto al secondo 
punto la Regione d’intesa con il Ministero può 
procedere all’individuazione delle aree grave-
mente compromesse e degradate anche in sede 
di adeguamento dei piani urbanistici generali e 
territoriali al PPTR (NTA, art 93 c. 1). I Co-
muni sono così incentivati ad adeguarsi perché 
in tal modo possono usufruire della semplifica-
zione del procedimento autorizzatorio prevista 
dall’articolo 143, c. 4 del Codice. 
Sempre relativamente agli strumenti per 
l’attuazione del piano è stata recentemente ap-
provata (maggio 2015) la modulistica unificata 
per il rilascio delle autorizzazioni paesaggisti-
che adeguate al PPTR, condivisa con ANCI 
e Soprintendenze. Sono stati anche formula-
ti degli indirizzi rivolti ai Comuni per l’indi-
viduazione delle aree di cui all’art. 143 c. 4, 
nell’ambito dei processi di adeguamento degli 
strumenti urbanistici. Inoltre, al maggio 2015, 
risultava già convocato il Comitato Tecnico 
Paritetico (sfrondato del Ministero dell’Am-
biente che nella circolare del 30/12/2014 ha 
comunicato la volontà di limitare la propria 
partecipazione al percorso di copianificazione) 
per la condivisione di questi indirizzi.
Tutta la segreteria tecnica del piano è sta-
ta conservata nell’Ufficio Assetto del Territorio 
della Regione Puglia. Questo è un elemento 
che assicura la continuità amministrativa su 
cui si deve basare la gestione del piano. Proget-
ti regionali e linee guida continuano a essere 
gestiti dallo stesso ufficio.
I progetti regionali sono in corso di attua-
zione. Per esempio il progetto di Valorizzazio-
ne e Riqualificazione Integrata dei Paesaggi 
Costieri e il Patto città-campagna, entrambi 
finanziati con il Fondo per lo Sviluppo e Coe-
sione 2007-2013 - Delibera CIPE n. 92/2012, 
“Accordo di Programma Quadro” Settore Aree 
Urbane – Città.
Il punto critico sull’attuazione del piano è 
trovare un bilanciamento tra parte autorizza-
tiva/vincolistica e parte progettuale. È’ decisi-
vo non far prevalere nella percezione collettiva 
l’idea di un approccio esclusivamente vinco-
listico ma valorizzare i progetti contenuti nel 
piano come vettori di sviluppo anche econo-
mico della regione. Questo richiede uno sfor-
zo amministrativo e tecnico teso a evitare che 
la routine prevalga sulla tensione progettuale 
e che il controllo prevalga sulla visione inte-
grata, l’indirizzo, l’incentivazione, il dialogo.
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La Puglia, come tutte le regioni del Mezzo-
giorno, riceve cospicue risorse comunitarie che 
possono essere impiegate per esempio per la re-
alizzazione dei cinque Progetti per il paesaggio 
regionale che creano lavoro e occupazione (veri 
e propri cantieri per la mobilità dolce, per la 
rinaturalizzazione delle dune, delle aree costie-
re e dei corsi d’acqua, per esempio) e al tempo 
stesso propongono un’idea di sviluppo durevo-
le, legata alla preservazione del paesaggio e ai 
benefici collettivi che ne derivano.
Perché questa opzione sia effettiva occorre 
la volontà politica di portarla avanti e un lavo-
ro costante di dialogo intersettoriale interno al-
la Regione. Il piano pugliese ha costruito, non 
senza difficoltà, questa dimensione di interset-
torialità fin dall’inizio, condividendo il proget-
to del piano con gli altri assessorati. Le NTA 
del piano comprendono una parte relativa alle 
Norme di coordinamento con gli altri settori. 
La stessa elaborazione delle controdeduzioni al-
le osservazioni al piano è stata condivisa con i 
settori interessati (agricoltura, demanio, energie 
ecc.). Il punto chiave è dunque includere il più 
possibile mettendo insieme il rigore della tutela 
e la convenienza (anche economica) a tutelare.
